
การอภิปรายเรื่อง นโยบายที่อยูอาศัยประเทศไทย พ.ศ. 2548

นายกิตติ  พัฒนพงศพิบูล
ประธานกรรมการสมาคมสินเช่ือที่อยูอาศัย

สรุประบบการอุดหนุนที่อยูอาศัยผูมีรายไดนอย(Subsidized Housing) ในประเทศตางๆ
                 การอุดหนุนที่อยูอาศัยผูมีรายไดนอยโดยรัฐมีอยูทุกประเทศดวยเหตุผลตางๆกันและวิธีการตางๆกันซึ่งจะประมวลได
ดังตอไปนี้

1. เหตผุลความจํ าเปนในการอุดหนุน
2. ประเภทหรือวิธีตางๆในการอุดหนุน
3. ปญหาและการเลือกวิธีการอุดหนุน
4. การอุดหนุนผานระบบการเงินที่อยูอาศัย

1. เหตุผลความจํ าเปนในการอุดหนุน
1.1 สุขอนามัยหรือสาธารณสุข
แหลงเส่ือมโทรมหรือทองถ่ินที่ประชาชนมีที่อยูอาศัยไมดีตํ่ ากวามาตรฐาน ขาดนํ้ าสะอาด ขาดระบบกํ าจัด

ส่ิงปฏิกูลมกัคูกันกับปญหาสุขภาพไมคอยดีหรือปญหาโรคระบาด รัฐจึงเห็นวาควรอุดหนุนใหประชาชนมีที่อยู
อาศัยดีขึ้น    การใชจายเงินอุดหนุนที่อยูอาศัยจะทํ าใหสุขอนามัยประชาชนดีขึ้นและงบประมาณคาใชจายดานสา
ธารณสุขลดลง

1.2 ความมั่นคงปลอดภัยของสังคม
แหลงเส่ือมโทรมหรือทองถ่ินที่ประชาชนมีที่อยูอาศัยตํ่ ากวามาตราฐานมักจะเปนที่มาของยาเสพยติด

อาชญากรรม การกอการราย และปญหาเสถียรภาพของสังคม   การอดุหนุนใหที่อยูอาศัยดีขึ้นเปนสวนหนึ่งในลด
ปญหาเหลานี้   และลดงบประมาณการรักษาความมั่นคงปลอดภัยของสังคม

1.3 ความเปนธรรมในสังคม
ในประเทศที่การกระจาย รายไดประชากรยงัไมดี ความแตกตางระหวางคนรวยคนจนมีมากยังแกไมตก

การอดุหนนุทีอ่ยูอาศัยจะถูกใชเปนการชดเชยปญหาความไมเทาเทียมในสังคม   ภาคราชการที่ขาราชการระดับเงิน
เดอืนตํ่ าก็มักมีการอุดหนุนที่อยูอาศัย    แตควรจะตองแกไขความไมเทาเทียมโดยตรงดวย

1.4 ใชการอุดหนุนที่อยูอาศัยกระตุนเศรษฐกิจ
ในกรณทีีม่เีศรษฐกิจตกตํ่ าหรือวิกฤตการณ   รัฐบาลในบางประเทศจะใชที่อยูอาศัยเปนเครื่องมือในการ

กระตุนเศรษฐกิจ โดยเหตุผลที่วาเงินอุดหนุนที่อยูอาศัยมีตัวคูณ ( Multiplier Effect) การจางงาน   ในสหรัฐ
สถาบนัสนบัสนนุทีอ่ยูอาศัยสวนมากก็ตั้งขึ้นในชวงเศรษฐกิจตกตํ่ า  แตในชวงเศรษฐกิจตกตํ่ ารัฐบาลจะมีงบ
ประมาณจ ํากัด   และในประเทศกํ าลังพัฒนาภาคอสังหาริมทรัพยมักไมคอยมีประสิทธิภาพหรือมีความไมเปน
ธรรม   การปรับปรุงกลไกระบบที่อยูอาศัยใหเพ่ิมประสิทธิภาพและขจัดความไมเปนธรรมจะไดผลดีกวาใชเงิน
อุดหนุนกระตุนเศรษฐกิจอยางเดียว

1.5 ระบบตลาดไมทํ างานหรือไมพัฒนาทํ ามีปญหาที่อยูอาศัย
ท ําไมระบบตลาดไมสามารถทํ าใหทุกคนจัดหาที่อยูอาศัยเปนของตนเองได   ราคาที่อยูอาศัยสูงเกินไปเมื่อ

เปรยีบเทียบกับรายไดอาจเปนเพราะ



1.5.1   ระบบเศรษฐกิจยังมีการผูกขาด จํ ากัดจํ านวนและอยูในมือของนายทุนรายใหญ   กฎระเบียบและ
อิทธพิลท ําใหนายทุนรายใหญไดเปรียบ ประชากรสวนใหญไมสามารถทํ าธุรกิจทํ างานแขงขันหารายไดไดเต็มที่
อยางในประเทศที่พัฒนาแลว

1.5.2   ทีด่นิดบิราคาไมแพงมีมากแตการกอสรางถนนและสาธารณูปโภคมีนอย ทํ าใหที่ดินที่จะสรางที่อยู
อาศัยได (Serviced Land) มนีอย จึงทํ าใหที่ดินมีราคาสูง

1.5.3   ภาษทีีด่นิและทรัพยสินตํ่ าจนถือที่ดินไดเฉยๆเปนเวลานาน หรือที่ดินในชุมชนเมืองมีตนทุนตํ่ าใน
การถอืครอง   ผูมีที่ดินไดราคาสูงจากการถือที่ดินไวเฉยๆเปนเวลานาน กดดันใหอุปทานในตลาดลดลง

1.5.4   ในบางประเทศการจดทะเบียนกรรมสิทธิ์ที่ดิน การแบงแยก จัดสรร ไมชัดเจน ยุงยาก คาธรรม
เนยีม ภาษี คาใชจาย สูง ในการสรางที่อยูอาศัยใหมหรือการซื้อขายที่อยูอาศัยมือสอง

1.5.5   คากอสรางที่อยูอาศัยสูงเนื่องจากกฎระเบียบการกอสรางอาคาร ซํ้ าซอนไมมีมาตรฐานแนนอน
กํ าหนดเวลาพจิารณาอนุญาตไมแนนอน คาใชจายสูง   ในบางประเทศอุตสาหกรรมการกอสรางมีปญหาไมพัฒนา
หรือมีประสิทธิภาพตํ่ า

1.5.6   รัฐผลกัภาระใหโครงการที่อยูอาศัยลงทุนในสาธารณูปโภคแทนรัฐทํ าใหการสรางที่อยูอาศัยมีราคา
สูงขึ้นกวาที่ควร

1.5.7   การวางผังเมืองไมคํ านึงถึงอุปสงคและราคาที่อยูอาศัยในพื้นที่ตางๆของชุมชน
1.5.8 ขนาดมาตรฐานที่อยูอาศัยมักจะกํ าหนดสูงกวาหรือใหญเกินระดับรายไดประชาชนที่มีรายไดนอย

จะซื้อหาได

การแกไขระบบตลาดใหทํ างานดีขึ้นจะลดงบประมาณอุดหนุนที่อยูอาศัย
2. วิธีตางๆในการอุดหนุน
2.1 อุดหนุนการผลิตหรือการเพิ่มจํ านวนที่อยูอาศัย
รัฐใหหรือใหเชาที่ดินของรัฐอุดหนุนคากอสรางสาธารณูปโภค คาบริการชุมชนใหแรงงาน วัสดุ การจัดการ

ทีต่ํ ่ากวาราคาตลาดใหเงินทุนชวยเหลือสวนหนึ่งแกผูมีรายไดนอยในการซื้อที่อยูอาศัยแบงกํ าไรจากที่อยูอาศัยราคา
สูงไปอุดหนุนที่อยูอาศัยราคาตํ่ า

2.2 อุดหนุนผานการใหสินเช่ือ
รัฐอดุหนุนเงินกูคากอสรางอุดหนุนแหลงเงินกูเพ่ือที่อยูอาศัยผอนผันหรือชดเชยสินเชื่อที่อยูอาศัยที่มี

ปญหาระงับการบังคับจํ านองคํ้ าประกันหรือจายเบี้ยประกันเงินกูระยะยาวเพื่อที่อยูอาศัย

2.3 ชวยเหลือคาใชจาย
รัฐสรางทีอ่ยูอาศัยใหขาราชการ พนักงานรัฐวิสาหกิจเชาอยูในอัตราคาเชาตํ่ าจายเงินชวยคาเชาที่อยูอาศัย

ใหคาไฟฟา นํ้ าปะปาฟรี  หรือคิดในอัตราตํ่ า
2.4 ชวยเหลือภาษี
ใชอัตราภาษใีนอัตราลดลงกํ าหนดเพดานภาษีผูสูงอายุ ผูมีรายไดนอยดอกเบี้ยเงินกูหรือ ตราสารหนี้ที่อยู

อาศยันํ ามาหักภาษีได



2.5  ควบคุมคาเชาบาน
3.  การเลือกวิธีอุดหนุนและปญหา
3.1   ประสิทธิภาพ
จะอดุหนนุผานหนวยงานของรัฐหรือเอกชน   การอุดหนุนจะตองคํ านึงถึงคาใชจายทางออมในการบริหาร

โครงการอดุหนุนดวย     หากหนวยงานของรัฐไมมีประสิทธิภาพคาใชจายในการบริหารจะสูง   การอุดหนุนสินเชื่อ
ผานหนวยงานของรัฐมักจะเกิดหนี้เสียสูงโดยไมสังเกตไมไดนับในตอนแรก   ปกติรัฐจะเปนผูดูแลความเสี่ยงทาง
เครดิตที่มีปญหาไมสามารถเขมงวดเทาเอกชน

3.2   ความคุมคา
3.2.1 จ ํานวนเงินอุดหนุนนั้นคุมคาเสียโอกาส (Opportunity Costs) ในการนํ าไปใชอยางอ่ืนหรือไม   จะ

ตองพิจารณาเปรียบตนทุนและผลไดทุกๆดานรวมกัน
3.2.2 ในสายตาผูรับการอุดหนุน มูลคาที่ไดรับเทากัน นอยกวาหรือมากกวา มูลคาที่รัฐจาย
3.3 การบิดเบือนตลาด
3.3.1   การอดุหนนุมผีลหรือไมมีผลกระทบตอการใชจายของผูไดรับในการตัดสินใจเกี่ยวกับที่อยูอาศัย

เนือ่งจากการซื้อที่อยูอาศัยอาจจะตองตัดรายจายดานอื่น
3.3.2   จ ํานวน ราคาและคุณภาพ ของตลาดที่อยูอาศัย ไดรับผลกระทบอยางไรจากการอุดหนุน
3.3.3   การอดุหนนุมเีง่ือนไขในการขายตอหรือการยายที่อยูทํ าใหเกิดปญหาตอผูรับการอุดหนุนในการ

ยายงาน ในตลาดแรงงานหรือไม (Obstacle to Labor   Mobility)
3.4   เร่ืองอื่นที่เกี่ยวของ
3.4.1  วธิกีารอุดหนุนยากงายตอการบริหารจัดการอยางไร
3.4.2  มผีลกระทบตอการแบงแยกกลุมหรือชนชั้นประชากรในทางที่ดีขึ้นหรือเลวลง(ในบางประเทศ)
3.4.3  เปาหมายกลุมบคุคลทีจ่ะใหความชวยเหลือ ไดตามกํ าหนดหรือไม   จะใหความชวยเหลือเฉพาะ

กลุมหรือทั่วไป  เฉพาะพ้ืนที่หรือไมจํ ากัดพื้นที่
3.4.4  จะอดุหนนุอปุสงคหรืออุปทาน  การอุดหนุนอุปทานหรือการผลิตที่อยูอาศัยจะทํ าใหระบบตลาดมี

ปญหา และมกัมีประสิทธิภาพตํ่ า   การอุดหนุนอุปสงคหรือผูบริโภคหากตลาดไมตอบสนองผลิตเพิ่ม ผูได
ประโยชนก็คือเจาโครงการอสังหาริมทรัพยเทานั้น

3.4.5  วธิกีารอุดหนุนโปรงใสแคไหน
3.4.6  ผลกระทบตองบประมาณและหนี้สาธารณะ
4. การอุดหนุนที่อยูอาศัยโดยระบบการเงินเพื่อที่อยูอาศัย
เหตผุลที่มีการอุดหนุนที่อยูอาศัยผานระบบการเงินเพื่อที่อยูอาศัย
4.1   ระบบเศรษฐกิจโดยทั่วไปลมเหลวหรือไดรับผลกระทบรุนแรงจากภายนอก  เกิดเงินเฟอสูง

อัตราดอกเบี้ยตลาดสูง รายไดจริงประชาชนตก เชนใน ลาตินอเมริกาที่รัฐใชจายเงินงบประมาณขาดดุลสูง   ในชวง
วกิฤตการณนํ้ ามัน 1970’s รัฐตองขาดดลุสูงทั้งดุลงบประมาณและดุลชํ าระเงินตราตางประเทศ   จนระบบตลาด
การเงินเคหะการลมเหลว



4.2    การผูกขาดในระบบเศรษฐกิจ สถาบนัหรอืธรุกิจผูกขาดขนาดใหญดึงเงินออมไปหมด รายยอย
สภาพคลองขาดแคลน

4.3   ตลาดเงินตลาดทุนไมพัฒนา เชน สถาบนัการเงินมีการผูกขาดหรือถูกจํ ากัดจํ านวน ในขณะที่
สถาบนัการเงินของรัฐไมมีประสิทธิภาพ

4.4   ระบบสนับสนุนการปลอยสินเช่ือไมมีการพัฒนาเพียงพอ เชน ไมมี กฎหมายและสถาบันเกี่ยวกับ
การประเมนิราคามาตรฐาน   ไมมีระบบขอมูลเครดิตที่มีประสิทธิภาพ   การจํ านองและการบังคับจํ านองยุงยาก
และตนทุนสูง

4.5   ระบบการเงินไมมีเสถียรภาพ  ความผนัผวนในตลาดการเงินสูงเชนอัตราดอกเบี้ยขึ้นลงสูงทํ าให
สถาบันการเงินไมอยากปลอยสินเชื่อที่อยูอาศัย

4.6   ประเพณีและกฎหมายทํ าใหความเสี่ยงทางเครดิตสูง เชนสิทธิในทรัพยสินและที่ดินไมแนนอน
การจดจ ํานองและการบังคับจํ านองไมแนนอนหรือมีคาใชจายสูง   มีกฎหมายกํ าหนดเพดานดอกเบี้ย (Usury
Law) ท ําใหธุรกิจการใหสินเชื่อมีความเสี่ยงสูง ผลตอบแทนไมคุมความเสี่ยง

4.7   ความเสี่ยงทรัพยสินในทองที่ผูมีรายไดนอย (Neighborhood Risk) ในพื้นที่ที่ผูมีรายไดนอยอยู
อาศยัหรือบริเวณชุมชนแออัดหรือเส่ือมโทรมไมมีการดูแลอยางดี   ราคาหลักทรัพยคํ้ าประกันถดถอยลงทํ าให
สถาบันการเงินไมอยากปลอยสินเชื่อ

5.  การอุดหนุนระบบการเงินเพื่อที่อยูอาศัยในประเทศตางๆ
5.1   จัดตั้งธนาคารหรือสถาบันการเงินเพื่อที่อยูอาศัยของรัฐหรือกึ่งรัฐ
หลายๆประเทศที่เปนประเทศกํ าลังพัฒนาเห็นวาเปนวิธีที่สามารถจัดการกับปญหาความขาดแคลนที่อยู

อาศยัหรอืสินเชื่อที่อยูอาศัยไดอยางรวดเร็ว และเปนเครื่องมือที่จะปฏิบัติตามนโยบายอุดหนุนที่อยูอาศัยหรือเปน
ทางผานเงนิทนุอุดหนุนของรัฐ   เปนที่นิยมเพราะรัฐใชเงินลงทุนในการจัดตั้งไมมากโดยใหไประดมเงินจากหนวย
งานของรฐัหรอืจากตลาด    แตสวนใหญเนื่องจากเปนรัฐวิสาหกิจจะติดขัดระเบียบมากมายและถูกแทรกแซงไม
คลองตวัในการบริหารตามภาวะตลาด  ระดมเงินไดจํ ากัดไมเพียงพอ     หากมีหนี้สูญสูงและรัฐตองเขามารับชดใช
หรือเพ่ิมทนุใหคาใชจายทํ าใหตนทุนจะสูงเมื่อเปรียบเทียบกับผลที่ได   มีอยูในประเทศกํ าลังพัฒนาเกือบทุก
ประเทศรวมทั้งในประเทศอาเซียน  เกาหลี  ในประเทศพัฒนาแลวไมคอยมียกเวนญี่ปุนซึ่งกํ าลังยกเลิก
   5.2   จดัตั้งหรือจัดหาเงินกองทุนดอกเบี้ยตํ่ า

เงินกองทุนนี้อาจจะมาจากแหลงตางๆเชน งบประมาณ  การออกพนัธบัตร  กูเงินตางประเทศ  เงินกอง
ทนุบ ําเหน็จบํ านาญเชนในสิงคโปร  หรือมาจาก เงินประกันสังคม     เงินนี้จะนํ ามาใหกูเพ่ือที่อยูอาศัยในอัตราตํ่ า
กวาอัตราตลาด   การบริหารอาจจะดํ าเนินการผานธนาคารของรัฐ  หรือจัดตั้งหนวยงานบริหารกองทุนโดยเฉพาะ
หากเงินทนุนีม้นีอยหรือไมเพียงพอจะเกิดปญหามากมาย   ผูมีรายไดนอยตองคิวเปนเวลานาน   ผูไดเงินกูไมตรง
ตามเปาหมาย  ในสิงคโปรเปนขอยกเวนเพราะCentral Provident Fund มเีงินเกินพอ

5.3   จดัตั้งสถาบันของรัฐหรือกึ่งรัฐเพื่อประกันสินเช่ือ (Mortgage Insurance) หรอืคํ้ าประกันสินเช่ือ
(Mortgage Guarantee) แกผูใหกูรายยอยเพ่ือที่อยูอาศัย

การประกนัมักจะเปนกรณีเฉพาะผูกูที่เงินดาวนตํ่ ากวามาตรฐานหรือมีปญหา  อาจประกันบางสวนของเงิน
กู หรือทั้งจํ านวน หรือผูกูบางกลุมที่ตองการความชวยเหลือรวมทั้งในประเทศพัฒนาแลวเชนสหรัฐฯมีการประกันผู
กูทีเ่งินดาวนตํ่ ากวามาตรฐานโดย Federal Housing Administration (FHA) และ Veteran Administration (VA)



ประสทิธภิาพขึ้นอยูกับการดํ าเนินงานและการคิดคาประกัน   FHA ของสหรัฐฯ เดมิมกีารขาดทุนมากจนตองเพ่ิม
ทุนหลายหน

5.4   จัดตั้งสถาบันของรัฐหรือกึ่งรัฐ เพื่อประกันตราสารหนี้ที่อยูอาศัย เพือ่สนับสนุนการทํ า
securitization ระดมเงินจากตลาดทุน

การรบัประกันอาจจะเปนแบบไมมีเง่ือนไข ( Blanket Guarantee ) หรือแยกเปนประกันเฉพาะการชํ าระ
เงินตนและดอกเบี้ยตามกํ าหนด (Cash Flow Insurance) หรือประกันความเสียหายในที่สุดที่เกิดหลังจากลูกหนี้
ผิดชํ าระหนี้ (Default Insurance) ดวย    การประกนัเพื่อประโยชนของผูลงทุน หรือผูซื้อตราสารหนี้ ในตลาดทุน
เชน Ginnie Mae, Fannie Mae, Freddie Mac    เพ่ือใหขายตราสารหนี้ไดงายในตลาดทุน

5.5   สนับสนุนเงินใหสถาบันการเงินเพื่อที่อยูอาศัยแตใหสถาบันการเงินรับผิดชอบความเสี่ยง
เครดิต

สถาบันของรัฐ Federal Home Loan Bank ของสหรัฐฯ รับซื้อเงินกูที่อยูอาศัยจากสถาบันการเงินเพื่อที่อยู
อาศัยเอกชนเชน Savings and Loan   แตใหผูขายเงินกูตองรับประกันความเสี่ยงทางเครดิต   ในเม็กซิโก สถาบัน
รัฐ Sociedad Hipotecaria Federal (SHF) ของรัฐ ออกตราสารหนี้ระดมเงินไปปลอยสินเชื่อที่อยูอาศัยผาน
Mortgage Banks เอกชนเรียกวา Sofoles    ซึง่จะตองเปนผูรับความเสี่ยงเครดิตในเงินกู   แตเพ่ือจํ ากัดภาระของ
รัฐในระยะยาว  จึงมี Sunset Clause วา SHF จะตองเลิกกิจการใน 7 ปหรือเปล่ียนไปเปน Mortgage Insurer     
ในประเทศก ําลังพัฒนาอื่นการขายเงินกูที่อยูอาศัยและออกตราสารหนี้โดยผูขายยังรับผิดชอบความเสี่ยงทางเครดิต
มกัเขาใจวาเปน Securitization แตจะเปนรปูแบบซื้อขายสภาพคลองแบบนี้มากกวา เชนการออกตราสารหนี้เงินกู
NPL ของ Columbia ทีรั่ฐบาลตองคํ้ าประกัน   หรือการดํ าเนินงานของ Cagamas ใน Malaysia  ทีผู่ขายสินเชื่อ
ตองซื้อคืน

5.6   การใหเงินอุดหนุนผูซื้อที่อยูอาศัยบางกลุม
 ในเยอรมันใหเงินอุดหนุนชวยสํ าหรับผูกูเงินซื้อบานครั้งแรกทั่วไป   ในชิลี  เอควาดอร  คอสตาริกา ให

เงินอดุหนนุชวยในการกูเงินซื้อบานใหผูมีรายไดนอย   เงินอุดหนุนผูซื้อเปนการอุดหนุนอุปสงคมีประสิทธิภาพไม
เปนภาระระยะยาวแตอาจจะยุงยากในการบริหารหากมีเง่ือนไขมาก

5.7   การใหเงินอุดหนุนผูออมเงินสํ าหรับที่อยูอาศัย
ในเยอรมันและฝรั่งเศษรัฐใหเงินอุดหนุนสํ าหรับผูที่ออมเงินเปนระยะเวลาหนึ่งเพ่ือสมทบเงินกูซื้อที่อยู

อาศยั   ในเยอรมันรัฐใหเงินอุดหนุนผาน Bausparkassen ในฝรัง่เศษรัฐใหเงินอุดหนุนผานธนาคารพาณิชย

                            ------------------------------------------------------
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